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ВСТУП

Актуальність теми. З прийняттям Бюджетного кодексу в липні 2001 р. в Україні розпочалося проведення бюджетної реформи, яка мала за мету формування нових прогресивних відносин в управлінні бюджетними ресурсами та зміцнення фінансової основи місцевого самоврядування та держави в цілому. Бюджетна реформа в Україні проходила у два етапи. На першому етапі             (з 2001 р.) змінилися взаємовідносини державного бюджету з обласними бюджетами, бюджетом Автономної Республіки Крим та бюджетами міст Києва та Севастополя; обласних бюджетів – з бюджетами районів та міст обласного значення. На другому етапі реформи (з 2005 р.) відбулася зміна міжбюджетних відносин на базовому рівні місцевого самоврядування.

Незважаючи на в цілому успішне проведення соціально-економічних реформ 1992-2001 рр. в Україні продовжувала існувати недосконалість інституційної та правової бази міжбюджетних відносин. Стара бюджетна модель, яка залишилася в державі, характеризувалася наступними рисами: відсутність чіткого розподілу видаткових повноважень між державним та місцевими бюджетами; передача місцевим бюджетам видатків без забезпечення їх відповідними доходними джерелами; формування основної частки доходів місцевих бюджетів за рахунок відрахувань від загальнодержавних податків і зборів, нормативи яких щорічно змінювались; наявність “ефекту витіснення” – зарахування приросту фактичних доходів місцевих бюджетів до бази обрахунку трансфертів на наступний рік, що призводило до їх відповідного скорочення.
З початком проведення інституційних реформ стара бюджетна модель вступила у протиріччя з сутністю нової політичної системи і перетворилася на джерело постійної напруженості у відносинах між центром і місцевими органами влади. Ключовими проблемами, які потребують вирішення в ході міжбюджетної реформи стали: створення стимулів для місцевих органів влади до збільшення обсягу власних бюджетних надходжень; приведення у відповідність розміру державних зобов’язань за видатками з обсягами їх фінансування; забезпечення стабільності і передбачуваності взаємовідносин між державним і місцевими бюджетами для дотримання місцевими органами влади належного рівня прогнозованості і керованості власними ресурсами; здійснення стійкого економічного розвитку кожного з регіонів і держави в цілому шляхом оптимального використання податкового потенціалу.
Необхідно відмітити, що в Україні найбільший політичний та науковий інтерес виявлено до державного бюджету, трохи менше цікавлять науковців проблеми обласних та районних бюджетів. Практично зовсім за полем діяльності суспільного інтересу залишилися місцеві бюджети сільських, селищних рад та міст районного значення, яких в Україні більш ніж 11 тисяч. Разом з тим, значення цієї фінансової основи бюджетної “піраміди” країни досить значне, так як саме з місцевих бюджетів виділяються значні кошти на освіту, охорону здоров’я, культуру, фізичну культуру та інші заходи.

Ухвалення у 2004 р. Закону України “Про міжбюджетні відносини між районним бюджетом і бюджетами територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об’єднань” та затвердження постановою Кабінету Міністрів України методики розрахунку міжбюджетних трансфертів на районному рівні дозволило врегулювати деякі проблемні питання у взаємовідносинах між районним бюджетом та бюджетами сільських, селищних рад та міст районного значення. Незважаючи на ухвалення зазначеного закону, все ще залишилася низка проблем, які потребують вирішення: удосконалення складу дохідної та видаткової частин бюджетів органів влади всіх рівнів та уточнення їх повноважень і функцій; підвищення рівня бюджетної забезпеченості та розробка методики розрахунку податкового потенціалу окремого регіону. Подальше удосконалення міжбюджетних відносин зумовлено необхідністю прискорення економічного і соціального розвитку територій, формування дієвих механізмів розширення та реалізації місцевого економічного потенціалу.
Міжбюджетні відносини як об’єкт дослідження здавна привертали увагу як вітчизняних, так і зарубіжних вчених. Вже А. Сміт у роботі “Дослідження про природу і причини багатства народів” обґрунтував доцільність розмежування функцій державних і місцевих фінансів. На початку XX ст. у Німеччині, Франції, Англії, а пізніше у Росії у працях таких вчених, як А. Вагнер,                Р. фон Кауфман, А. Марков, І. Озеров, В. Твердохлєбов, М. Цитович активно досліджувалися теоретичні і практичні проблеми функціонування міжбюджетних відносин.


Сучасні теоретичні проблеми існування держави з декількома рівнями управління та організації надання і фінансування суспільних послуг у соціально орієнтованій ринковій економіці досліджували такі відомі економісти, як         О. Барановський, Ш. Бланкарт, Д. Гайман, Т. Грицюк, А. Ігудін, А. Лавров,      К. Лайкам, Р. Масгрейв, У. Оутс, Г. Райт, Дж. Стігліц та інші.

Проблеми міжбюджетних відносин в Україні розглядалися у працях таких українських вчених, як О. Кириленко, І. Луніна, І. Чугунов, В. Швець та інших. Проте питання дослідження міжбюджетних відносин на субрайонному рівні в Україні, незважаючи на надзвичайну його важливість, ще не розроблене належним чином у дослідженнях вітчизняних економістів. Лише у невеликій кількості публікацій таких дослідників, як В. Зайчикова, В. Кравченко,             С. Слухай, Ю. Субботович аналізуються актуальні проблеми формування бюджетів субрайонного рівня та формулюються конкретні пропозиції щодо врегулювання існуючих проблем. 
Незважаючи на певні здобутки вітчизняних дослідників у галузі теоретичної розробки проблем міжбюджетних відносин на місцевому рівні, все ще немає чіткого визначення міжбюджетних відносин на місцевому рівні, недостатньо обґрунтовані принципи розподілу повноважень, функцій і бюджетних ресурсів між низовими ланками бюджетної системи України, відчувається нестача науково обґрунтованих рекомендацій щодо їх удосконалення. Зазначене обумовило вибір теми дисертаційного дослідження, його мету та завдання.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація  виконувалась згідно із планом науково-дослідних робіт Науково-дослідного фінансового інституту Міністерства фінансів України, зокрема тем: “Програма державної підтримки розвитку місцевого самоврядування в Україні”               (№ ДР 0103U004851), де автором подано пропозиції щодо джерел фінансування власних та делегованих повноважень органів місцевого самоврядування, та “Моніторинг ходу реалізації Бюджетного кодексу України і розробка пропозицій щодо його удосконалення” (№ ДР 0103U007209), де автором запропоновано застосування методики розрахунку прогнозних обсягів    податкових і неподаткових надходжень органів місцевої влади.   
Мета і завдання дослідження. Метою дисертації є розкриття теоретичних і практичних аспектів розбудови міжбюджетних відносин на рівні територіальних громад.
Для досягнення зазначеної мети передбачено виконання таких завдань:

- визначити теоретичні засади дослідження та економічну сутність міжбюджетних відносин загалом і міжбюджетних відносин на місцевому рівні зокрема;

- дослідити основні проблеми розвитку міжбюджетних відносин на місцевому рівні в Україні після прийняття Бюджетного кодексу;

- проаналізувати сучасний стан фінансового забезпечення місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування щодо виконання їх повноважень;

- узагальнити зарубіжний досвід організації міжбюджетних відносин та з’ясувати можливість його запровадження в Україні;

- визначити перспективні напрями вдосконалення міжбюджетних відносин на місцевому рівні.

Об’єктом дослідження є фінансові відносини між рівнями бюджетної системи. 
Предметом дослідження є міжбюджетні взаємовідносини між низовими ланками бюджетної системи України після введення в дію Бюджетного кодексу.

Методи дослідження. Методологічну і теоретичну основу дослідження становить  аналіз   праць   вітчизняних   та   зарубіжних   економістів   з   питань
міжбюджетних відносин.  
Дослідження проводилося із використанням низки методів наукового    пізнання. Тенденції розвитку міжбюджетних відносин вивчалися за допомогою таких методів: теоретичного узагальнення (для розкриття змісту взаємовідносин між бюджетами різних рівнів); наукової абстракції (при здійсненні аналізу сутності та складових міжбюджетних відносин); історичного і логічного (в ході дослідження і обґрунтування напрямів перспективного розвитку міжбюджетних відносин); порівняння та статистичного (при проведенні аналізу стану розвитку міжбюджетних відносин в Україні); аналогії, аналізу і синтезу, індукції і дедукції (при розробці пропозицій щодо вдосконалення міжбюджетних відносин на місцевому рівні).

Інформаційною базою дослідження є законодавчі та нормативні документи, що регулюють міжбюджетні відносини в Україні, статистичні дані Міністерства фінансів України та Державного комітету статистики України, фінансові звіти місцевих органів влади, публікації в періодичних виданнях, матеріали міжнародних організацій, науково-теоретичних та науково-практичних конференцій, форумів і семінарів. 
Наукова новизна одержаних результатів полягає у вирішенні комплексу актуальних проблем розвитку міжбюджетних відносин на місцевому рівні, розробці практичних рекомендацій щодо основних напрямів їх удосконалення. Основні результати, що становлять наукову новизну дослідження, полягають у такому:
уперше:
- запропоновано визначення сутності поняття “міжбюджетні  відносини  на
місцевому рівні” як унормовані законодавством взаємовідносини між низовими ланками бюджетної системи (районними органами влади і самоврядними одиницями субрайонного рівня) в частині розмежування сфер відповідальності, вертикального й горизонтального розподілу компетенції і бюджетних ресурсів, збалансування обсягів доходів та видатків; основними інструментами цих відносин є: власні і закріплені доходи, дотації, субвенції та кошти, що передаються до районного або міського бюджету; методами їх реалізації щодо дохідного забезпечення бюджету є трансфертний і наділення закріпленими доходами, а відносно бюджетних видатків – делегування відповідальності за надання державних послуг;
- обґрунтовано доцільність утворення на регіональному рівні муніципальних трансфертних фондів як складової міжбюджетного регулювання, які повинні формуватися за рахунок внесків територіальних громад із високою податкоспроможністю і розподілятися серед громад з низькою податкоспроможністю в якості цільових субвенцій для забезпечення стандартів суспільних послуг місцевого значення;

удосконалено:
- методику обчислення міжбюджетних трансфертів на місцевому рівні стосовно розрахунку коефіцієнта вирівнювання, який застосовується до бюджетів, що перераховують кошти до районного бюджету, з урахуванням динаміки доходів, які беруться до уваги при розрахунку індексу податкоспроможності;
- механізм стимулювання зростання дохідної забезпеченості органів місцевого самоврядування за допомогою інструмента додаткової дотації, обсяг якої залежить від внеску кожної території в досягнення важливих для області цілей;
дістали подальшого розвитку:
- принципи фінансового забезпечення власних і делегованих повноважень місцевих бюджетів, зокрема, спрямування доходів органів місцевого самоврядування, які не враховуються при розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів, лише на виконання власних повноважень, а також здійснення фінансування делегованих повноважень виключно за рахунок виділених державою на їх виконання субвенцій;

- механізм фінансового вирівнювання на місцевому рівні за допомогою додаткових субвенцій між бюджетами одного рівня, який надає можливість, не змінюючи обсягів трансфертів з державного бюджету, коригувати базові суми розрахунку доходів, що враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів, спричинених зміною обсягів надходжень платежів до відповідного місцевого бюджету.

Практичне значення одержаних результатів. Основні положення дисертаційної роботи доведено до рівня практичних рекомендацій, які використані при підготовці нормативно-правових актів з питань регулювання міжбюджетних відносин на рівні територіальних громад, що були впроваджені органами державної влади та місцевого самоврядування різних рівнів і використані науково-дослідною установою.
Висновки та пропозиції, отримані автором у ході дослідження, були використані фінансовим управлінням м. Очаків Миколаївської області при підготовці рішення міської ради від 24.01.2003 № 12 “Про бюджет м. Очаків на 2003 рік”. Зокрема, після проведеного автором аналізу доходів, що враховуються при розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів на 2003 р., були прийняті пропозиції щодо механізму перерахування міжбюджетного трансферту з бюджету Очаківського району Миколаївської області до бюджету м. Очаків (довідка № 689 від 28.09.2006 р).
Пропозиції щодо розбудови міжбюджетних відносин на рівні району відповідно до Закону України “Про міжбюджетні відносини між районним бюджетом та бюджетами територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об’єднань” були використані фінансовим управлінням Кривоозерської райдержадміністрації Миколаївської області і враховані при підготовці рішення Кривоозерської районної ради від 11.01.2005 № 2 “Про затвердження Порядку розподілу обсягу міжбюджетних трансфертів (дотації вирівнювання та коштів, що передаються до районного бюджету) між районним бюджетом та бюджетами сіл і селищ” (довідка № 480 від 29.09.2006 р.).

Основні теоретичні положення та пропозиції дисертації використані Науково-дослідним фінансовим інститутом Міністерства фінансів України при підготовці наукових та аналітичних матеріалів для Міністерства фінансів України з питань визначення джерел фінансування власних та делегованих повноважень органів місцевого самоврядування, застосування методики розрахунку прогнозних обсягів податкових і неподаткових надходжень органів місцевої влади (довідка № 77000-12/0522 від 02.10.2006 р.).
Практичні рекомендації щодо удосконалення механізму перерахування міжбюджетних трансфертів місцевим бюджетам в Україні використані Міністерством фінансів України при внесенні змін до постанови Кабінету Міністрів України від 11.01.2005 № 20 “Про затвердження Порядку перерахування в 2007 році деяких субвенцій на надання пільг, субсидій та компенсацій за рахунок надходжень до загального фонду державного бюджету рентної плати за транзитне транспортування природного газу і за природний газ та газовий конденсат, що видобуваються в Україні” (довідка № 31-15020-03/1-17/24849 від 27.11.2007 р.).
Особистий внесок здобувача. Дисертація є одноосібною науковою працею. Особистий внесок дисертанта полягає в обґрунтуванні сутності міжбюджетних відносин на місцевому рівні, дослідженні становлення та сучасного стану міжбюджетних відносин в Україні, обґрунтуванні пропозицій щодо основних напрямів їх удосконалення. Наукові положення, висновки і пропозиції, які виносяться на захист, розроблені автором особисто.
Апробація результатів дисертації. Основні теоретичні та практичні рекомендації дисертації були апробовані на 18 міжнародних і вітчизняних науково-теоретичних та науково-практичних конференціях, форумах і семінарах, а саме: науково-теоретичній конференції “Проблеми розвитку фінансової системи України” (Київ, 2002); семінарі “Виконання місцевих бюджетів на основі положень Бюджетного кодексу України” (Херсон, 2002); науково-теоретичній конференції “Проблеми розвитку державних та місцевих фінансів” (Київ, 2003); Всеукраїнському форумі “Міжбюджетні відносини та місцеві бюджети” (Херсон, 2003); Міжнародній науково-практичній конференції “Зміцнення системи місцевих фінансів та міжбюджетних відносин в Україні” (Дніпропетровськ, 2004); науково-теоретичній конференції “Напрями підвищення ефективності фінансової політики в Україні” (Київ, 2005); Міжнародній науково-практичній конференції “Фінансово-економічні та інституційні чинники розвитку регіону” (Чернівці, 2005); Всеукраїнській науковій конференції “Управління регіональним економічним розвитком в контексті сучасних процесів міжнародної інтеграції” (Івано-Франківськ, 2005); Всеукраїнській науково-практичній конференції “Особливості формування місцевих бюджетів в умовах реформування бюджетної системи України” (Київ, 2005); Міжнародному форумі “Делегированные и собственные функции местного самоуправления в Кыргызской Республике – правовые, административные и фискальные аспекты и их влияние на государственные трансферты” (Бішкек, Киргизія, 2006); Міжнародних науково-практичних конференціях “Шевченківська весна. Сучасний стан науки: досягнення, проблеми та перспективи розвитку” (Київ, 2006, 2007); Міжнародних науково-практичних конференціях “Проблемы развития финансовой системы Украины” (Сімферополь, 2006, 2007); Міжнародній науково-практичній конференції “Фінансове забезпечення економічного і соціального розвитку суспільства” (Дніпропетровськ, 2007); Міжнародній науково-практичній конференції “Тенденції та перспективи розвитку фінансової системи України” (Київ, 2007); Міжнародній науково-практичній конференції “Особливості фінансово-бюджетного регулювання соціально-економічного розвитку регіону” (Чернівці, 2007); Міжнародній науково-практичній конференції “Проблеми розвитку фінансової системи України в умовах євроінтеграції” (Львів, 2007). 
Публікації. Результати наукових досліджень опубліковано в 22 наукових працях, що відображають основний зміст дисертації, загальним обсягом           7,0 друк. арк., з них: 10 статей у фахових виданнях загальним обсягом             4,4 друк. арк., 12 публікацій у збірниках матеріалів конференцій загальним обсягом 2,6 друк. арк.
Обсяг та структура дисертації. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, висновків, додатків та списку використаних джерел. Основний її зміст викладений на 174 сторінках комп’ютерного тексту, що містить 7 рисунків та      19 таблиць. У дисертації представлено 8 додатків на 18 сторінках та список використаних джерел з 260 найменувань на 25 сторінках.
РОЗДІЛ 1 

СУТНІСТЬ ТА МЕХАНІЗМ МІЖБЮДЖЕТНИХ ВІДНОСИН
1.1 . Міжбюджетні відносини в системі державних фінансів
Розбудова ефективної системи відносин центру з регіонами є одним із головних завдань керівництва держави на шляху до забезпечення подальшого економічного зростання в Україні, підвищення добробуту громадян та збереження єдності в суспільстві. Однією з функцій державного регулювання соціально-економічного розвитку територій є розробка та реалізація державної регіональної політики шляхом встановлення дієвого механізму функціонування міжбюджетних відносин між державою та регіонами.


Із організацією державної влади та місцевого самоврядування в країні, розподілом між ними компетенцій і сфер відповідальності тісно пов’язана організація державних фінансів, яким належить важливе місце в економічній системі держави. За Девідом Гайменом державні фінанси визначаються як “сфера економіки, яка вивчає діяльність уряду й альтернативні засоби фінансування урядових видатків” [71, с. 14]. З організацією державних фінансів пов’язана організація міжбюджетних відносин у країні, які є одним із їх атрибутів.

Економічними функціями держави, найбільш пов’язаними із системою міжбюджетних відносин, є перерозподіл доходу і багатства та розподіл ресурсів між: 


-
сферою матеріального виробництва й соціально-культурною сферою;


- різними верствами населення;


- державою і місцевими органами влади різного рівня;


- різними регіонами країни з метою надання послуг на рівні державних мінімальних стандартів та вирівнювання диспропорцій у економічному розвитку регіонів країни.


Стабільний економічний розвиток  територій  безпосередньо  залежить  від
розв’язання проблеми поєднання економічної ефективності регіонального господарства і соціальної справедливості у задоволенні потреб населення. Таким чином, обсяг бюджетного фінансування регіональних потреб має  залежати від ефективності регіональної економіки. Головною складовою фінансового механізму регіонального розвитку є міжбюджетні відносини, оскільки їх раціоналізація є головним завданням регулювання перерозподільних відносин у фінансовій системі України.

На нашу думку, вирішити проблеми формування місцевих бюджетів можна на основі положень економічної теорії бюджетного федералізму. Термін “федералізм” до 60-х років XX ст. використовувався для позначення системи державного устрою. Якщо на початку XX ст. місцеве самоврядування найчастіше розглядалося як засіб обмеження і контролю “міністерського всевладдя” [146, с. 244-245], то в рамках теорії бюджетного федералізму первинним є питання з’ясування, які функції держави економічно ефективніше виконувати централізовано, а які децентралізовано.

Значний внесок у теорію зробили американські вчені Р. Масгрейв              та У. Оутс, які обґрунтували необхідність пошуку компромісу між централізованою та децентралізованою системами державного управління з метою ефективного вдосконалення функцій держави. На думку Р. Масгрейва, розмежування відповідальності між рівнями влади не може обмежуватися лише проблемою ефективності надання суспільних благ. Важливою ознакою бюджетного федералізму є територіальний перерозподіл доходів, який здійснюється в соціальних і політичних цілях [249, с. 24]. 
У теорії та практиці формування міжбюджетних відносин розрізняють три моделі бюджетного федералізму: централізовану, децентралізовану та змішану. Відповідно, фінансові взаємовідносини центрального, регіонального та локального рівнів влади можуть характеризуватися: чітким розмежуванням бюджетних надходжень, комбінуванням власних доходів місцевих бюджетів з трансфертами з бюджетів вищого рівня; опорою на механізм солідарного розподілу доходів на систему міжбюджетних субсидій; залежністю від дотацій центрального уряду [200, с. 61]. В Україні система міжбюджетних відносин заснована на централізованій моделі бюджетного федералізму, що сприяє посиленню тенденції централізації фіскальних функцій держави й обмеженню місцевих органів влади в реалізації основних функцій управління бюджетним процесом на місцях.
Суть бюджетного федералізму визначається як нормативно-законодавче встановлення бюджетних прав і обов’язків федеральних і регіональних органів влади і управління, правил їх взаємодії на всіх стадіях бюджетного процесу, методів часткового перерозподілу бюджетних ресурсів між рівнями    бюджетної системи і регіонами. Модель бюджетного федералізму є ефективною [64, с. 63-65]:

- при демократичному і чіткому розподілі повноважень і відповідальності між усіма рівнями влади як по видатках, так і по доходах;

- при наявності у кожного з рівнів влади для реалізації своїх повноважень необхідних і достатніх фінансових ресурсів;

- при   реальному    забезпеченні    за    допомогою    системи    бюджетного

вирівнювання досягнення певних гарантованих державою стандартів споживання суспільних послуг на всій території країни.


Російський вчений А.Г. Ігудін під бюджетним федералізмом має на увазі відносини на основі сполучення принципів централізму і децентралізму між федеральними органами влади і органами влади суб’єктів федерації щодо формування і реалізації бюджетної політики держави, розмежування податково-бюджетних повноважень, видатків і доходів, розподілу останніх між федеральним бюджетом і консолідованими бюджетами суб’єктів федерації при низькій самодостатності територіальних бюджетів, виходячи із необхідності   поєднання загальнодержавних інтересів та інтересів населення [99, с. 7].

Т.В. Грицюк розглядає бюджетний федералізм як „систему відносин, спрямованих на пошук балансу інтересів федерації та її суб’єктів з метою досягнення стійкого територіального розвитку та забезпечення доступності    споживання основних суспільних благ населення” [66, с. 28].
Узагальнюючи різні трактування бюджетного федералізму, пропонуємо таке визначення. Бюджетний федералізм – це розподіл між центром і регіонами не тільки фінансових ресурсів, а й податкових повноважень та політичної відповідальності у відношенні до бюджетної політики, що спирається на три головні умови: 

- чіткий розподіл видаткових повноважень між усіма рівнями влади;

- надання різним органам влади належних фінансових ресурсів для реалізації власних та делегованих державою повноважень;
- зменшення горизонтального та вертикального  дисбалансу  за  допомогою

міжбюджетних трансфертів для забезпечення певного стандарту суспільних послуг на всій території країни.

В умовах бюджетного федералізму може виникати посилення централізації податкових надходжень в кризовій ситуації, а не при стратегічному напрямку розвитку економічної основи федеративних відносин. Тому виділяють наступні критерії для визначення обґрунтованого рівня централізації і децентралізації коштів у бюджетній системі [98, с. 8]:

- межею централізації доходів у вищих рівнях бюджетної системи має бути поріг, за яким вирівнюючи функція міжбюджетних відносин негативно впливає на їх стимулюючу функцію;

- межею децентралізації при розподілі доходів між рівнями бюджетної системи є поріг, за яким ініціатива і самостійність у збільшенні податкового потенціалу на місцях підміняється посиленням сепаратизму та не відповідає поєднанню загальнодержавних, регіональних та місцевих інтересів.

Для визначення рівня фіскальної децентралізації використовується показник, який визначає співвідношення фінансів центрального уряду та місцевих урядів за такими позиціями: частка центрального та місцевого урядів у консолідованому бюджеті країни та частка доходів і видатків бюджетів місцевого самоврядування у консолідованому бюджеті країни. При здійсненні аналізу впливу фіскальної децентралізації на частку уряду у ВВП використовується показник децентралізації – частка видатків місцевих урядів у загальних урядових видатках, яка визначається як відношення видатків місцевого уряду до загальних урядових видатків.

Проведені дослідження свідчать про негативне співвідношення між фіскальною децентралізацією та обсягом урядових видатків – близько 10% для унітарних країн. Збільшення частки видатків місцевих урядів у загальних урядових видатках  призводить  до  обмеження  обсягів  уряду  в  економіці,  що

може певною мірою уповільнювати темпи економічного зростання                 [89, с. 101].      

Таким чином, розвиток бюджетного федералізму повинен стати головним пріоритетом економічної політики країни, що сприятиме ліквідації територіальних диспропорцій, оптимальному співвідношенню економічних інтересів всіх рівнів влади і в кінцевому рахунку розвитку національної економіки та забезпеченню економічної безпеки.

Для практичної реалізації бюджетного федералізму важливе значення має динаміка міжбюджетних відносин. Головною причиною загострення міжбюджетних взаємовідносин є послаблення державного бюджету, як "фундаменту" бюджетного федералізму. На нашу думку, на даний час розвиток взаємовідносин державного та місцевих бюджетів можливий у двох напрямках: становлення бюджетної системи з сильним державним бюджетом або децентралізація бюджетних взаємозв'язків і зменшення державного бюджету до мінімально необхідних розмірів утримання установ, які він фінансує.
Термін “міжбюджетні відносини” в радянський період не застосовувався. Уживалося інше поняття – “бюджетне регулювання”, що означало розподіл і перерозподіл грошових засобів між бюджетами з метою збалансування кожного з них. Необхідно відмітити, що категорія “бюджетний федералізм” часто ототожнюється з категоріями “міжбюджетні відносини” та “бюджетне регулювання”. Однак, на нашу думку, ці поняття не тотожні.
З точки зору Л. Фурдичко та Н. Гайдис, міжбюджетні відносини, при підтримці “бідних” та вилученні коштів у відносно “багатих” у фінансовому розумінні територій, становлять зміст поняття “бюджетне регулювання”      [231, с. 226]. В.І. Кравченко характеризує термін “бюджетне регулювання” як “процес збалансування (вирівнювання) доходів та видатків бюджетів різних рівнів, що входять до системи бюджетів по вертикалі й по горизонталі”         [116, с. 395]. 
О.П. Кириленко вважає, що бюджетне регулювання “полягає у збалансуванні бюджетів, які входять до складу бюджетної системи. Це досягається за допомогою перерозподілу бюджетних ресурсів” [105, с. 253]. На думку С.В. Слухая, “бюджетне регулювання – це відносини, в основі яких лежить певний розподіл видатків і доходів різних територіальних громад”   [211, с. 42].

Найбільш вдало серед російських авторів тлумачить бюджетне регулювання Т.В. Грицюк, який визначає його як організовану систему управління бюджетним устроєм держави. При цьому під бюджетним устроєм мається на увазі організація взаємозв’язків між ланками бюджетної          системи і учасниками бюджетного процесу, що ґрунтується на правових                     нормах [65, с. 17].

Таким чином, бюджетне регулювання є частиною відносин бюджетного федералізму та являє собою систему взаємопов’язаних методів та способів формування, розподілу та перерозподілу бюджетних ресурсів для виконання завдань, які стоять перед суспільством. Міжбюджетні відносини є складовою бюджетного регулювання і не можуть ототожнюватися із всією сукупністю відносин бюджетного федералізму. Організація міжбюджетних відносин зумовлює врахування усього потенціалу сіл, селищ, міст тощо, складання балансу фінансових ресурсів території, у тому числі бюджетних ресурсів. Проте об’єктом міжбюджетних відносин є лише кошти, які концентруються і перерозподіляються між бюджетами.


В Україні підходи до розв’язання проблеми міжбюджетних відносин базуються на розумінні їх суті як відносин щодо забезпечення бюджетів різних рівнів фінансовими ресурсами. Сутність міжбюджетних відносин трактується неоднаково вченими та практиками.

Основна увага в розробленому  в  1999  р.  Науково-дослідним  фінансовим

інститутом при Міністерстві фінансів України проекті Концепції реформування міжбюджетних взаємовідносин в Україні приділяється власне проблемам фінансування, зокрема, формуванню доходів місцевих бюджетів усіх рівнів і зміцненню їх власної дохідної бази, створенню механізму фінансування делегованих повноважень, подоланню вертикальних і горизонтальних фінансових дисбалансів.


Проект Концепції реформування міжбюджетних взаємовідносин в Україні охопив систему поглядів на основні цілі, завдання, напрямки та етапи реформи взаємовідносин між державним бюджетом та місцевими бюджетами, а також між окремими ланками в системі місцевих бюджетів та визначив міжбюджетні взаємовідносини, як фінансові взаємовідносини  між  державним  та  місцевими

бюджетами, які включають такі аспекти [113, с. 33-34]: 


- правове регулювання центральною владою взаємовідносин державного бюджету і місцевих бюджетів; 


- розподіл функцій, відповідальності між центральними і місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, що є основою розподілу видатків між державним та місцевими бюджетами; 


- розподіл доходів між державним та місцевими бюджетами; 


- організацію фінансування делегованих повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування і делегованих повноважень органів місцевого самоврядування іншим органам місцевого самоврядування та органам державної влади; 


- організацію  вирівнювання  доходів  і  видатків  місцевих   бюджетів,   що

забезпечується через державний бюджет або відповідні спеціальні фонди фінансових ресурсів; 


- організацію надання трансфертів з державного бюджету місцевим бюджетам, а також трансфертів з місцевих бюджетів до державного бюджету;


- організацію спеціального державного контролю за законністю використання коштів місцевих  бюджетів  і  коштів,  що  передаються  до  них  з

державного бюджету.


Головним завданням Концепції реформування місцевих бюджетів на  2007-

2011 рр., схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України у травні      2007 р., визначено вплив на соціально-економічний розвиток територій, підвищення їх конкурентоспроможності та якості надання соціальних послуг   громадянам шляхом проведення реформи у сфері місцевих бюджетів та міжбюджетних відносин. Зокрема, для реформування системи регулювання міжбюджетних відносин передбачається [190, с. 14]:


- удосконалення методики обчислення видатків місцевих бюджетів, які враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів, у результаті перегляду існуючих і введення нових коригуючи коефіцієнтів з метою врахування особливостей адміністративно-територіальних одиниць та методики обчислення обсягів субвенцій соціального характеру з державного бюджету місцевим бюджетам;


- планування у державному бюджеті коштів для місцевих бюджетів на зменшення диференціації у забезпеченні місцевих бюджетів коштами для виконання делегованих повноважень;


- запровадження нового механізму формування місцевих бюджетів шляхом передачі на договірних засадах повноважень відповідних рад щодо складання та виконання бюджетів територіальних громад сіл, селищ і міст районного значення, у яких питома вага дотації вирівнювання на плановий бюджетний період становить понад 70 відсотків обсягу загального фонду відповідного бюджету, відповідній райдержадміністрації (міському виконавчому комітету);


- посилення стимулювання органів місцевого самоврядування до нарощування дохідної бази, для чого необхідно: здійснити обчислення додаткового фінансового ресурсу, який залишається у розпорядженні місцевих бюджетів, з урахуванням стану виконання прогнозного обсягу доходів, які враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів, за три останніх звітних періоди; передбачити у державному бюджеті кошти для розподілу між місцевими бюджетами, які отримують дотацію вирівнювання та щороку нарощують свою дохідну базу; спрямувати частину коштів від збільшення  надходжень  до  державного  бюджету   на   соціально-економічний
розвиток регіонів, що забезпечили таке збільшення.

Сутність міжбюджетних відносин у Російській Федерації відображено російськими економістами у Концепції підвищення ефективності міжбюджетних відносин та якості управління державними та муніципальними фінансами в Російській Федерації в 2006-2008 рр., затвердженої розпорядженням Уряду Російської Федерації у квітні 2006 р. Метою Концепції є підвищення ефективності діяльності органів державної влади Російської Федерації, суб’єктів Російської Федерації та органів місцевого самоврядування по реалізації їх повноважень та якості управління державними і муніципальними фінансами на всіх рівнях бюджетної системи, направлене на якнайповніше задоволення попиту громадян на бюджетні послуги з урахуванням об'єктивних відмінностей в потребах населення і особливостей соціально-економічного розвитку територій. 

Концепція визначає наступні головні задачі підвищення ефективності міжбюджетних відносин [112, с. 15]:


- зміцнення фінансової самостійності суб’єктів Російської Федерації;


- створення стимулів для збільшення надходження доходів в бюджети суб’єктів Російської Федерації та місцеві бюджети;


- створення стимулів для підвищення якості управління державними і муніципальними фінансами;


- підвищення прозорості регіональних і муніципальних фінансів;


- надання методологічної і консультаційної допомоги суб’єктам  Російської

Федерації з метою підвищення ефективності та якості управління державними і муніципальними фінансами, а також з метою реалізації реформи місцевого самоврядування.


Відповідно  до   Бюджетного   кодексу   України,   прийнятого   Верховною
Радою України в червні 2001 р., “міжбюджетні відносини – це відносини між державою, Автономною Республікою Крим та місцевим самоврядуванням щодо забезпечення відповідних бюджетів фінансовими ресурсами, необхідними для виконання функцій, передбачених Конституцією України та законами    України” [23, с. 56]. Основні положення Бюджетного кодексу здобули підтримку і схвалення на Восьмій сесії Ради Європи, яка відбулася                    13 листопада 2001 р. в Страсбурзі. Таким чином, у Бюджетному кодексі також зроблено наголос на забезпеченні бюджетів необхідними фінансовими ресурсами.

З точки зору І. Луніної, “міжбюджетні відносини – це система взаємовідносин між державою та місцевим самоврядуванням щодо розподілу повноважень державних органів влади і органів місцевого самоврядування, а також розподілу видаткових зобов’язань і дохідних джерел між бюджетами різних рівнів. При розподілі доходів необхідно забезпечити максимально можливу територіальну відповідність між тими економічними суб’єктами, які користуються суспільними благами, і тими, які сплачують податки для їх фінансування. Розподіл доходів, який не ґрунтується на економічних критеріях розподілу функціональних повноважень центральних і місцевих органів влади, призводить до переважання політичних факторів при формуванні місцевих бюджетів і зберігає у явній або прихованій формі індивідуальні фінансові відносини між органами влади різних рівнів” [132, с. 14].

Практично такої ж думки дотримується і В.Я. Швець, зазначаючи, що “міжбюджетні відносини – це система взаємовідносин між державою та місцевим самоврядуванням щодо розподілу повноважень державних органів влади й органів місцевого самоврядування, а також розподілу видаткових зобов’язань і дохідних джерел між бюджетами різних рівнів” [247, с. 27].

З точки зору К. Лайкама, міжбюджетні відносини включають [124, с. 139]: 
- поділ і правове закріплення між диференційованими рівнями відповідальності за виконання окремих соціальних і економічних функцій;
- визначення величини видатків, що забезпечують виконання повноважень, закріплених за кожним рівнем бюджетної системи; 
- встановлення і правове закріплення джерел доходів бюджетів усіх рівнів;
- усі форми підтримки регіонів.

В.  Кравченко  характеризує  міжбюджетні  відносини,  як  “відносини,   які

складаються між органами державної влади, органами місцевого самоврядування, а також між органами державної влади та органами місцевого самоврядування щодо здійснення сукупних державних видатків та формування доходів бюджетів” [117, с. 41].


Отже, теоретичні та законодавчо-нормативні положення дають можливість зробити висновок про міжбюджетні відносини як взаємовідносини між органами влади і управління різних рівнів з питань розподілу дохідних та видаткових повноважень з метою досягнення збалансованості бюджетів різних рівнів за доходами та видатками з урахуванням державних та регіональних програм соціально-економічного розвитку і наявного на їх територіях бюджетно-податкового потенціалу. Міжбюджетні відносини є важливою частиною бюджетної системи держави, яка включає усі фінансові відносини між суб’єктами держави з питання розподілу через єдиний центр управління і перерозподілу між сукупністю цих суб’єктів і зазначеним центром усіх грошових засобів, які суспільство добровільно передає владі для виконання нею конкретних функцій на основі наявних взаємних прав і обов’язків між різними рівнями управління.

Міжбюджетні відносини є надзвичайно складним явищем і містять у собі правові, економічні та політичні аспекти. Щодо правових аспектів, то міжбюджетні відносини мають юридично-правовий характер і можуть виникати лише в країнах, де існують суб’єкти публічної влади, відмінні від держави. Такі відносини держави, місцевого самоврядування та інших інститутів публічної влади з приводу задоволення суспільних потреб визначаються конституцією, законодавчими актами та іншими нормативними актами центральної влади.

Економічний аспект міжбюджетних відносин  визначається  економічними

функціями держави та органів місцевого самоврядування і включає:

- розподіл видатків між державним та місцевими бюджетами;

- розподіл доходів між рівнями бюджетної системи;

- розмір трансфертів, що передаються з державного бюджету місцевим бюджетам і з місцевих бюджетів до державного бюджету;

- розмежування державної та комунальної власності;

- публічний контроль за витрачанням коштів.

Політичний аспект проблеми пов’язаний з організацією державної влади в країні, реалізацією державних та місцевих інтересів та можливістю органів державної влади ухвалювати законодавство, яке б максимально збалансовувало державні та місцеві інтереси. Самоврядні одиниці не повинні обмежувати свою діяльність тільки виконанням законних обов’язків, а зобов’язані виконувати також завдання, які випливають не з їх законного обов’язку чи управління, а з їх публічного характеру і можливості розпоряджатися відповідними засобами.

Головні положення будь-якої теорії прийнято називати її принципами. Таким чином, викладення теоретичних основ бюджетних відносин в територіальних громадах і їх міжбюджетних відносин з іншими суб’єктами, неможливо без визначення їх принципів. Питання про систему принципів – основа організації різних елементів бюджетних відносин і одне з найбільш дискусійних питань в науці про бюджет.

Для впровадження ефективної регіональної політики міжбюджетні відносини повинні в повній мірі  реалізовувати  такі  принципи,  регламентовані

Бюджетним кодексом [23, с. 9-10]:

- збалансованості бюджетів: відповідність передбачених видатків обсягам доходів і джерел покриття дефіциту;

- самостійності бюджетів: право місцевих органів влади самостійно приймати участь у бюджетному процесі; 
- субсидіарності: надання фінансової допомоги незабезпеченим фінансовими ресурсами органам місцевої влади із  застосуванням  формульного
підходу до обрахунку міжбюджетних трансфертів, який враховуватиме спроможність певного бюджету залучити ті чи інші доходи та його потребу у видатках;
- соціальної справедливості: підтримання на всій території держави однакового доступу громадян до основних бюджетних послуг шляхом вирівнювання видаткового потенціалу територій;

-  прозорості: затвердження державного бюджету та місцевих бюджетів, а також прийняття рішення щодо звіту про їх виконання відповідно Верховною Радою    України,    Верховною    Радою    Автономної    Республіки    Крим    та

відповідними радами;

- взаємної відповідальності: закріплення відповідальності кожного учасника бюджетного процесу  за  свої  дії  або  бездіяльність  на  кожній  стадії

бюджетного процесу.

Вырезано.
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Розподіл компетенцій між органами влади різних рівнів повинен здійснюватися відповідно до принципу субсидіарності. Згідно з даним принципом вищий рівень державної влади тільки тоді може надавати допомогу або брати на себе функції нижчого рівня, коли сили останнього є недостатніми для виконання цих функцій. Завдання належать до компетенції вищого рівня влади лише у тому разі, коли вони можуть там виконуватися з вищою економічною і політичною ефективністю. Практичне використання цього принципу сприяє високому рівню децентралізації державних функцій, наближенню державної діяльності і політичної відповідальності до громадян.

Розподіл завдань в основному визначає і розподіл відповідних бюджетних видатків між рівнями державної влади. Тут можна застосувати загальноприйняту вимогу – компетенції щодо вирішення певного завдання і відповідальність за пов’язані з цим видатки повинні належати одному й тому ж рівню державної влади.

Сьогодні в Україні відсутній чіткий взаємозв’язок щодо розмежування доходів між рівнями бюджетної системи та повноваженнями, які належать кожному рівню. Принцип самодостатності територіальних громад на практиці є суто декларативним і не гарантує органам місцевого самоврядування необхідного рівня власних доходів для забезпечення їх мінімальних потреб. 


Розмежування повноважень і дохідних джерел між центральним урядом і місцевими органами повинно базуватися на таких принципах: основним ресурсом для реалізації закріплених за кожним рівнем видаткових повноважень мають бути власні доходи бюджетів; податкові повноваження місцевих органів не повинні обмежувати переміщення капіталів, робочої сили, товарів і послуг; розмежування податкових повноважень і дохідних джерел має орієнтуватися на вертикальне, а не на горизонтальне фінансове вирівнювання; стабільність розподілу доходів між рівнями бюджетної системи на основі єдиних підходів, що забезпечує зацікавленість органів місцевого самоврядування у нарощенні власного податкового потенціалу.
У процесі перерозподілу фінансових ресурсів між елементами бюджетної системи виділяють наступні типи відносин з приводу: забезпечення місцевих бюджетів дохідними джерелами для виконання власних та делегованих державою повноважень; збільшення зацікавленості місцевих органів влади в мобілізації доходів; перерозподілу через державний бюджет фінансових ресурсів для забезпечення вирівнювання соціально-економічного розвитку різних регіонів; розподілу витрат відповідно до розподілу повноважень між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування.

Україна стає демократичною державою, вільною від централізованої командної системи, в якій регіони цілком залежали від центру. Тому слід розуміти, що кожна територія, одночасно з набуттям самоврядних повноважень, має брати на себе відповідальність за забезпечення потреб власного населення. Нині дотаційні регіони намагаються якомога більше одержати коштів із державного бюджету, а самодостатні – не менш наполегливо прагнуть зменшити перерахування зібраних коштів до центру.

Необхідно відмітити постійне порушення бюджетних прав місцевого самоврядування з боку органів державної влади. Верховна Рада України та уряд періодично звільняють окремі підприємства та організації від плати за землю, надають їм додаткові пільги. Як наслідок, органи місцевого самоврядування втрачають значні кошти, які ніхто їм не компенсує. Таким чином, власні і делеговані повноваження місцевих рад нині не реалізуються повністю у зв’язку з відсутністю належної матеріальної бази, що призводить до дискредитації місцевих органів влади перед громадянами. О.Д. Василик довів, що виконання реальних владних функцій органами місцевого самоврядування залежить від фінансових можливостей. Самостійність завжди буде лише формальною, якщо залишатиметься залежність у фінансовому розумінні [36, с. 49].

Питання розподілу повноважень між місцевими і регіональними рівнями влади виокремлені у Посланні Президента України до Верховної Ради України “Європейський вибір” і програмах діяльності Кабінету Міністрів України на 2003–2004 рр. та на 2005 р. – “Назустріч людям”. Існуюча система управління в Україні істотно гальмує соціальні, економічні та політичні перетворення, не відповідає стандартам демократичної правової держави. Послання Президента України направлено на прискорення проведення децентралізації влади – делегування управлінських функцій згори донизу і всебічний розвиток місцевого самоврядування. У Посланні також виокремлено проблеми становлення нових форм співпраці між центром та регіонами, ставляться конкретні завдання у галузі державної регіональної політики щодо розв’язання нагальних проблем.
В основу програми діяльності Кабінету Міністрів України на                2003-2004 рр. покладався комплексний розвиток місцевого самоврядування в Україні. На шляху досягнення основних європейських стандартів і параметрів організації державного і суспільного життя уряд вважає пріоритетним встановлення партнерських відносин між органами державної влади, органами місцевого самоврядування, їхніми асоціаціями та громадськими об’єднаннями, консолідацію зусиль у пошуках компромісних рішень та узгоджених дій.


У програмі діяльності Кабінету Міністрів України на 2005 р. “Назустріч людям” передбачалося надання місцевим органам влади адекватних інструментів впливу на регіональний розвиток шляхом розмежування функцій між центральними, регіональними та місцевими органами влади стосовно питань бюджету, власності, державної влади та механізму надання суспільних послуг, а також створення правових, економічних та організаційних умов для ефективної реалізації завдань і функцій місцевого самоврядування                 [192, с. 43-44]. Здійснювана урядом регіональна політика спрямована на забезпечення сталого економічного зростання у регіонах та країні в цілому, вирівнювання економічного потенціалу, розвиток регіонів, підвищення добробуту громадян.
Бюджетна реформа в Україні проходила у два етапи. На першому етапі     (з 2001 р.) змінилися взаємини Міністерства фінансів з обласними бюджетами, бюджетом Автономної Республіки Крим та бюджетами міст Києва та Севастополя, обласних бюджетів з бюджетами районів та міст обласного значення. На другому етапі реформи (з 2005 р.) відбулася зміна міжбюджетних відносин на базовому рівні місцевого самоврядування.

Проведені в 1998-2000 рр. в Україні реформи створили умови для побудови основ бюджетного федералізму. Якщо до 2001 р. здійснювалося індивідуальне узгодження обсягів фінансової підтримки з державного бюджету, то в 2001 р. уряд вперше перейшов до єдиних правил розподілу трансфертів і відрахувань від загальнодержавних податків і зборів на основі формалізованих і об’єктивних критеріїв та розрахунків.
З прийняттям Закону України “Про Державний бюджет України на       2001 рік” було зроблено перші кроки до проведення бюджетної реформи. Законодавчо закріплено розмежування видатків між державним та місцевими бюджетами відповідно до додатку № 5 закону [171, с. 78-84]. Таким чином, чітко визначено з бюджету якого рівня фінансується утримання тих чи інших установ та проведення заходів, а також який рівень виконавчої влади відповідає  за їхнє функціонування.
Також статтею 50 Закону України “Про Державний бюджет України на 2001 рік” було затверджено методологічні підходи до визначення обсягів трансфертів з обласних (республіканського бюджету Автономної Республіки Крим) бюджетів бюджетам міст обласного (республіканського) значення та районів, головними з яких стали:

- планування прогнозного обсягу доходів на формульній основі;

- обчислення розрахункового обсягу видатків на основі єдиних нормативів видатків у розрахунку на душу населення;

- надання права обласним радам перерозподіляти між бюджетами міст обласного значення та районів кошти фонду, не розподілені за формульним розрахунком видатків, обсяг якого становить не більш як 10% розрахункового обсягу видатків бюджету області.

Проте затверджений постановою Кабінету Міністрів України від 29 грудня 2000 р. Порядок розрахунків обсягів міжбюджетних трансфертів (дотацій вирівнювання, субвенцій і коштів, які передаються до бюджету вищого рівня, та нормативів відрахувань від загальнодержавних податків і зборів) не створив дієвого механізму стимулювання регіонів до пошуку та збільшення податкового потенціалу. Надання трансфертів не було пов’язано з прогнозними

показниками розвитку окремих регіонів і держави в цілому.
Починаючи з 2001 р. бюджетне вирівнювання в державі проводиться за допомогою формули для обчислення обсягу міжбюджетних трансфертів між державним та місцевими бюджетами, яка за останні роки зазнала багатьох змін, що стали для місцевих бюджетів головним фактором нестабільності. Обсяг трансферту згідно з формулою розраховується на основі об’єктивної оцінки видаткових потреб та доходної спроможності території і не залежить більше від лобіювання трансфертів органами місцевого самоврядування. Трансферти є нецільовими і не обмежуються жодними умовами, тому що надання трансфертів не повинно позбавляти місцеві органи влади однієї з основних свобод – на свій розсуд проводити політику в межах своєї власної компетенції [81, с. 5]. 

Необхідно відмітити, що формула розподілу міжбюджетних трансфертів в Україні має деякі недоліки. На думку Л. Тарангул, проблемними питаннями формули є: завищення значення коефіцієнта відносної податкоспроможності через врахування податкових пільг, які надаються в основному центральним урядом; застосування у формулі для розрахунку коефіцієнта податкоспроможності показника чисельності населення, оскільки він не відображає соціально-економічних процесів внаслідок тінізації економіки; позбавлення місцевих урядів стимулів збільшувати власні доходи; стабільність у часі; залежність від змін у законодавстві; неврахування одноразових заходів місцевої влади з мобілізації доходів [224, с. 100-102].

С. Слухай вважає, що з багатьма аспектами цієї критики можна погодитися, проте “запропонований підхід до визначення міжбюджетних трансфертів є результатом компромісу між необхідністю мати об’єктивний показник, який слугував би індикатором відносних переваг одних територій порівняно з іншими щодо спроможності генерувати бюджетні доходи, та суттєвими вадами бюджетної статистики, які не дозволяють застосувати менш вразливі з точки зору методології підходи” [207, с. 24].
Результати аналізу Порядку розрахунків обсягів міжбюджетних трансфертів при формуванні та затвердженні місцевих бюджетів на 2001 р. на прикладі Донецької, Івано-Франківської та Чернівецької областей, проведеного Рахунковою палатою України засвідчили, що “він дуже громіздкий і, по суті, продовжує централізований перерозподіл бюджетних ресурсів та закріплює трансфертне регулювання міжбюджетних відносин. За умов такого регулювання, з одного боку, регіони не будуть заінтересовані в нарощуванні податкового потенціалу і збільшенні своїх власних доходів, а з іншого –надмірна централізація ресурсів у державному бюджеті, безумовно, призведе до

збільшення зустрічних фінансових потоків [2, с. 24-25].
Під час організації міжбюджетних відносин важлива стимулююча роль належить механізмам визначення обсягу міжбюджетних трансфертів. За розрахунками, у 2002 р. регіон-донор міг мати максимальний економічний стимул при встановленні співвідношення закріплених доходів з пільгами      2001 р. до закріплених доходів з пільгами 1999 р. на рівні 1,5 і вище. У         2003 р. регіон-донор для використання економічних стимулів у максимальному обсязі повинен був мати співвідношення закріплених доходів з               пільгами 2002 р. до закріплених доходів з пільгами 2000 р. на рівні не менше  як 1,21 [115, с. 89-90]. Ще одним стимулюючим механізмом при розрахунку трансфертів для депресивних регіонів є коригування прогнозного обсягу доходів загального фонду місцевих бюджетів, що застосовується з 2002 р.

Також при організації міжбюджетних відносин використовується наступний механізм економічного стимулювання. Починаючи з 2002 року, регіони мають право залишати у своєму розпорядженні певну частину доходів, якщо зібрані на території податки перевищують рівень, визначений у законі про державний бюджет. Але цей механізм має головний недолік: рівень економічного стимулювання безпосередньо залежить від  планових  показників,

установлених у законі про державний бюджет.

Таким чином, на даний час схема розподілу основних податків між рівнями бюджетної системи та механізм розрахунку трансфертів не створюють достатніх фінансових стимулів для збільшення податкових надходжень, розширення дохідної бази регіональних бюджетів, соціально-економічного розвитку регіонів. Бюджетні доходи усіх регіонів України перебувають у великій залежності від обґрунтованості визначення розмірів міжбюджетних трансфертів, своєчасності їх надходження та інших чинників.
Реалізація на практиці нової  бюджетної  політики  в  2001  р.  виявила  ряд

недоліків у взаємовідносинах між центром і регіонами, між Державним бюджетом України і місцевими бюджетами. Перехід від планування за мережею до планування за нормативами був не безболісним, особливо для тих громад, які мали значну мережу. Виявилось, що оптимальні варіанти врахування інтересів різних територій в бюджетному процесі знайти дуже важко.

Наприклад, при введенні формульного підходу для розрахунку видатків  на

фінансування установ органів праці та соціального захисту населення не було враховано мережу та структуру цих органів. Тому фактична потреба в бюджетних асигнуваннях перевищила доведені на 2001 р. ліміти. Розрахунки Міністерства фінансів на утримання територіальних центрів соціального обслуговування пенсіонерів та одиноких непрацездатних громадян на 2001 р. були обраховані в залежності від кількості осіб, що знаходяться на обслуговуванні на дому по кожній адміністративно-територіальній одиниці станом на 01.01.2000 р., що не відображало дійсної потреби в фінансових ресурсах, так як на утримання стаціонарних відділень для постійного або тимчасового проживання непрацездатних громадян необхідно більше коштів, ніж на утримання відділень соціальної допомоги на дому.

Розрахунок  видатків  на  фінансування   житлових   субсидій   на   2001   р.

передбачав врахування базових даних за минулий період (середньомісячний розмір субсидії та середньомісячна кількість отримувачів субсидії). Однак у даному випадку не було враховано підвищення тарифів на житлово-комунальні послуги в 2000 р. по кожній адміністративно-територіальній одиниці, що впливає на середньомісячний розмір субсидії та питому вагу запланованих асигнувань регіону в загальному обсязі видатків.  Наприклад,  у  Миколаївській

області середньомісячний розмір субсидії в 2000 р. збільшився  по  відношенню 

до 1999 р. на 45% [58, с. 67]. 

Недостатність коштів на утримання органів місцевого самоврядування, особливо у сільській місцевості, призводить до неможливості автономної діяльності селищних та сільських рад як органів, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції та повноваження місцевого самоврядування [184, с. 383]. Видатки на утримання органів місцевого самоврядування на виконання делегованих державою повноважень на 2001 р. були розраховані Міністерством фінансів, виходячи з наявного населення на 01.01.2000 р. у цілому по областях та по адміністративно-територіальних одиницях. Такий підхід не врахував необхідну чисельність працівників апарату органів місцевого самоврядування та існуючу кількість населених пунктів у районах, від чого залежить кількість сільських та селищних рад.

Незважаючи    на     вказані     проблеми,     перші     кроки     реформування

міжбюджетних відносин у 2001 р. та запропонований формульний підхід у цілому мали позитивне значення. Розрахунки на основі формули є більш прозорими та спрямованими на справедливий розподіл коштів між територіальними громадами. Таким чином, з початком реформування міжбюджетних відносин було створено умови для підвищення економічної ефективності, бюджетної відповідальності, соціальної справедливості та політичної консолідації в суспільстві.


Впорядкування бюджетного устрою, відповідно до чинних законодавчих положень про закріплення бюджетної самостійності за органами місцевого самоврядування, було основним завданням нового бюджетного законодавства, яке покладено в основу Бюджетного кодексу України – першого у незалежній Україні системного, цілісного правового акту, що започаткував кардинальні зміни в бюджетному законодавстві, проведення у бюджетній сфері реформ, спрямованих на формування нових прогресивних відносин в управлінні   бюджетними ресурсами та реалізацію бюджетної політики в напрямі зміцнення  фінансової основи місцевого самоврядування територіальних громад і держави в цілому.

Перші роки дії Бюджетного кодексу показали не тільки реальні здобутки місцевого самоврядування, а й висвітлили проблеми, які необхідно вирішувати в процесі проведення бюджетної реформи. Детальне вивчення фінансових умов проведення децентралізації в Україні у 2002-2007 рр. дозволило виявити як труднощі, так і позитивні зрушення. На головних з них хотілося б зупинитися докладніше.

Встановлення у 2002 р. правових відносин між державним бюджетом і бюджетами областей, між обласним бюджетом і бюджетами міст обласного значення та районів не врегулювало процес формування бюджетів міст районного значення, сіл та селищ, що здійснюється при затвердженні районних бюджетів. При цьому, у процесі формування місцевих бюджетів базового рівня набула поширення практика заниження обсягів трансфертних платежів до цих бюджетів із районних бюджетів шляхом завищення їх власної дохідної бази та обмеження видатків. Особливо потерпали від такого планування бюджети міст районного значення, які є основними наповнювачами районних бюджетів.

Раніше місцеві бюджети затверджувалися надто пізно і залежали від термінів ухвалення Закону про Державний бюджет України на відповідний рік. Бюджетний кодекс передбачив затвердження основних параметрів міжбюджетних відносин після ухвалення вказаного закону у другому читанні. Отже, процес затвердження місцевими радами відповідних бюджетів може розпочинатися після 20 листопада року, що передує плановому.

Також Бюджетним кодексом передбачено, що закон про Державний бюджет України приймається Верховною Радою України до 1 грудня року, що передує плановому [23, с. 33-34]. Незважаючи на зазначені чіткі терміни Верховна Рада України пізно ухвалила Закон України “Про Державний бюджет України на 2002 рік”. При цьому, всупереч пункту 3 статті 43 Бюджетного кодексу, в третьому читанні було змінено загальний обсяг доходів та видатків державного бюджету та обсяг міжбюджетних трансфертів. Тому місцеві бюджети знову були вимушені розпочинати бюджетний рік з тимчасових кошторисів, які стали їх постійним новорічним атрибутом.

За інформацією Мінфіну, впродовж січня – лютого 2002 р. (перших двох місяців дії Бюджетного кодексу) було затверджено 11816 місцевих бюджетів, або 98% від загальної кількості, у т.ч. 25 обласних бюджетів, бюджети міста Києва і міста Севастополя. Таким чином, більшість місцевих бюджетів затверджено у визначений Бюджетним кодексом термін. Не затверджено в установлений термін бюджет Автономної Республіки Крим та місцеві   бюджети на території автономії, які пов’язані між собою трансфертними            відносинами [149, с. 13].

Вырезано.

Для заказа доставки полной версии работы 

воспользуйтесь поиском на сайте www.mydisser.com.

- видатки місцевого значення закріплені за бюджетами міст республіканського (Автономної Республіки Крим), обласного, районного значення, сіл і селищ (дошкільна освіта; первинна медична допомога; фельдшерсько-акушерські пункти та культурні заклади).

Міста Київ і Севастополь мають усі видаткові повноваження, закріплені за областями, містами, районами, селами та селищами відповідно до спеціального статусу цих адміністративно-територіальних одиниць. 

Для фінансування видатків, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, передбачаються податки та збори, що збираються на певній території: податок з доходів фізичних осіб; державне мито; плата за ліцензії на провадження певних видів господарської діяльності; плата за державну реєстрацію суб’єктів підприємницької діяльності; плата за торговий патент на здійснення деяких видів підприємницької діяльності; надходження адміністративних штрафів; єдиний податок для суб’єктів малого підприємництва [23, с. 44].
Необхідно відмітити, що після прийняття Бюджетного кодексу не відбулося системних змін у розподілі видатків між рівнями бюджетної системи. Коливання розподілу коштів стосувалися лише розподілу видатків між  окремими  рівнями  бюджетної   системи:   державним   бюджетом,   обласними

бюджетами та бюджетами міст обласного значення. 

Структура видатків місцевих бюджетів зображена на рис. 2.3. Поряд із збільшенням видатків на освіту (30,3% у 2007 р. у порівнянні з 29,4% у 2002 р.), економічну діяльність (11,2% у 2007 р. у порівнянні з 6,5% у 2002 р.) та загальнодержавні функції (7,6% у 2007 р. у порівнянні з 6,9% у 2002 р.), відбувається зменшення видатків на охорону здоров’я (21,1% у 2007 р. у порівнянні з 24,0% у 2002 р.), соціальний захист (20,0% у 2007 р. у порівнянні з 21,7% у 2002 р.), житлово-комунальне господарство (5,4% у 2007 р. у порівнянні з 5,5% у 2002 р.) та інших видатків (4,4% у 2007 р. у порівнянні з 6,0% у 2002 р.).
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Рис. 2.3 Укрупнена структура видатків місцевих бюджетів (без міжбюджетних трансфертів) у 2002-2007 роках: ¹

1 – освіта;

2 – охорона здоров’я;

3 – соціальний захист;

4 – економічна діяльність;

5 – загальнодержавні функції;

6 – житлово-комунальне господарство;

7 – інші видатки.

¹ Примітка. Розраховано за даними Міністерства фінансів України [29, 30, 31, 95].

Таким чином, відносна стабільність структури видатків місцевих бюджетів на протязі останніх років свідчить про їх прогнозованість і відсутність у місцевої влади можливостей для концентрації ресурсів на певному напрямі. 

2.2. Бюджетна реформа та невирішені проблеми фінансів місцевих органів влади
За роки незалежності в Україні відбулися радикальні зміни в економічній, соціальній та духовній сферах нашого суспільства. В державі зроблено важливі кроки у напрямку розбудови ринкових відносин: проведена масова приватизація об’єктів, створена відповідна інфраструктура. Для вирішення економічних та пов’язаних з ними соціальних питань необхідні подальші перетворення, зокрема, реформа міжбюджетних відносин. 

Система міжбюджетних відносин,  що  була  успадкована  Україною  від колишнього Радянського Союзу, виявилась надзвичайно неефективною. Розподіл доходів між рівнями влади не спирався на економічно обґрунтовані принципи та критерії, а довільно визначався державною владою. Значною проблемою стала незацікавленість місцевих  органів  нарощувати  дохідну  базу

місцевих бюджетів, оскільки перевищення плану надходжень у поточному  році

зменшувало надання фінансових ресурсів у наступному році.

Органи місцевого самоврядування нижче обласного рівня були позбавлені будь-якої фінансової автономії і не мали у своєму розпорядженні істотних фінансових ресурсів. Так, у 1999 р. доходи бюджетів сіл і селищ складали 0,19% ВВП, доходи бюджетів міст районного значення – 0,35% ВВП, а бюджетів міст обласного значення – 3,3% ВВП. Таким чином, до базових бюджетів бюджетної системи України у 1999 р. було мобілізовано доходів на рівні 3,84% ВВП, а до центрального бюджету – 15,52% ВВП. Частка третього рівня бюджетної системи України (районів, міст районного значення, сіл та селищ) у зведеному бюджеті держави складала лише 7,8%, у той час як у Німеччині співставні одиниці (комуни) отримували 15,8% загальних ресурсів консолідованого бюджету [38, с. 4].

Впровадження норм Бюджетного кодексу на місцевому рівні показало не тільки реальні здобутки місцевого самоврядування, а й висвітлило проблеми, які необхідно вирішувати в процесі проведення бюджетної реформи. Перехід у 2002 р. на нові міжбюджетні стосунки між районним бюджетом та бюджетами органів місцевого самоврядування спричинив у останніх виникнення проблем із перерахуванням “від’ємного трансферту” у випадках, коли міська (міста районного значення), сільська або селищна рада не погоджувалася зі встановленим обсягом перерахування коштів до районного бюджету.
 
Відсутність   законодавчого    підґрунтя    у    вирішенні    даного    питання

спричинило появу обопільних судових позовів органів місцевого самоврядування, районних рад та районних державних адміністрацій. Так, у квітні 2002 р. до Господарського суду Херсонської області звернулася Скадовська районна державна адміністрація з позовом до Скадовської міської ради про визнання недійсним рішення міської ради “Про затвердження бюджету міської ради на 2002 рік” у частині порядку обрахування міжбюджетного трансферту та порядку передачі коштів до районного бюджету, що не відповідали обсягам міжбюджетних трансфертів, затверджених рішенням Скадовської районної ради. Після розгляду справи суд вирішив, що міська рада прийняла рішення в межах наданих їй повноважень Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні”, Бюджетного кодексу та Конституції України, а тому правових підстав для погодження міською радою встановленого районною радою обсягу перерахування коштів до районного бюджету не має.    


Після цього, у жовтні та грудні 2002 р. Скадовська міська рада звернулася до Господарського суду Херсонської області з позовами до Скадовської районної ради, Скадовської районної державної адміністрації та управління Державного казначейства в Херсонській області з вимогами про визнання недійсними рішення районної ради “Про районний бюджет на 2002 рік” у частині визначення міжбюджетних трансфертів між районним та міським бюджетом та стягнення з районної ради 833,0 тис. грн., які було вилучено управлінням Державного казначейства з міського бюджету до районного бюджету. Після розгляду справи суд вирішив визнати недійсним рішення районної ради щодо визначення міжбюджетних трансфертів міському бюджету на 2002 р. та зобов’язав районну раду передбачити 833,0 тис. грн. відшкодування збитків міській раді у районному бюджеті на 2003 р. у вигляді міжбюджетного трансферту [141, с. 51]. Таким чином, враховуючи законодавчу неврегульованість питань розрахунку міжбюджетних трансфертів на субрайонному рівні, рішення судових органів призводили до значного дисбалансу районних бюджетів.
У 2003 р. Закон України “Про Державний бюджет України на 2003 рік” передбачив поширення формульного підходу до розподілу трансфертів на субрайонний рівень, а методики визначення обсягів та розподілу трансфертних коштів мали прийняти відповідні обласні державні адміністрації.       Обласними державними адміністраціями були прийняті розпорядження про затвердження методики визначення видаткової потреби та обсягів трансфертів одиницям субрайонного рівня у січні – березні 2003 р., основні положення яких співвідносилися із положеннями методики формульного розподілу трансфертів між державним та місцевими бюджетами.
Необхідно  відмітити,  що  обласні   державні   адміністрації   підійшли   до

питання запровадження вирівнювання за формулою дотримуючись норм, рекомендованих Міністерством фінансів, але були зафіксовані наступні відхилення: найчастіше області не вдавалися до прямого визначення граничного значення галузевих нормативів бюджетної забезпеченості; в деяких випадках галузеві нормативи встановлювалися як пропорція до районного нормативу; в інших випадках робилися посилання на нормативи, затверджені на державному рівні; запровадження коефіцієнту вирівнювання в усіх випадках носило рекомендаційний характер, а коефіцієнти пофакторного впливу у деяких областях не застосовувалися. Так, розкид значень нормативів складав по галузях (мінімум і максимум): а) управління – 6,8 грн./чол. (Дніпропетровська область) і 7,7 (Київська область); б) охорона здоров’я – 4,51 (Запорізька область) та 16,3 (Тернопільська область); в) культура – 1,1 (Запорізька область) та 4,16 (Дніпропетровська область) [210, с. 142].
У багатьох випадках, незважаючи на прийняті формули,  розрахунки  між

бюджетами районів та субрайонних територіальних одиниць здійснювалися, як і раніше, в ручному режимі, значні суми – до 30% від суми видатків, врахованих при визначенні міжбюджетних трансфертів, зараховувалися до резервного фонду, кошти якого розподілялися “згідно з індивідуальними розрахунками”.
Запровадження формульного підходу на районному рівні у 2003 р. поставило питання про обґрунтованість застосування розрахунку видаткової потреби за даними про споживачів відповідних послуг на рівні села та селища. На відміну від обласного чи районного рівня тут відзначається набагато більша нерівномірність розміщення фізичної інфраструктури надання суспільних послуг. Лише близько третини сільських населених пунктів мають власні бюджети. Таким чином, за сучасного стану адміністративно-територіального устрою країни виділення грошей на надання суспільних послуг за відсутності відповідних бюджетних установ навряд чи буде виправданим [42, с. 7].
Умови врегулювання відносин на рівні “район – село” чи “місто районного значення” істотно відрізняються від умов “держава – район”. При обчисленні видатків, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, на населення або споживачів послуг кожної конкретної території необхідно чітко визначитись з видами послуг, які держава гарантує, а також з обсягами та переліком закладів, які утримуються з бюджету за доведеними нормативами.

Зазначені у Бюджетному кодексі можливості утворення об’єднань громад для вирішення проблеми забезпечення суспільними послугами та передачі видатків, за умови відсутності мережі бюджетних закладів, на практиці реалізуються досить рідко, що спонукає до пошуку ефективних форм на шляху до інтеграції територіальних громад у наданні окремих послуг. На жаль, коефіцієнти пофакторного впливу не можуть вирішити цю проблему тому, що сітка штатної чисельності працівників бюджетних установ має дуже незначну диференціацію, яка негативно впливає на великі адміністративно-територіальні одиниці, надаючи значну перевагу меншим.
Аналіз  даних  за  2003  р.  свідчить,   що   місцева   влада   досить   активно

розпочала застосовувати цей інструмент міжбюджетного регулювання.             У різних областях по-різному оцінили необхідність застосування фактора наявної мережі бюджетних установ для визначення видаткової потреби: найменшою виявилась схильність розподіляти кошти за мережею у сфері культури, найбільшою – у сферах управління та охорони здоров’я.
На думку Ю. Ганущака, для збереження наявної інфраструктури на місцевому рівні, доцільно на короткостроковий період зберегти коефіцієнти пофакторного впливу, зменшивши можливості їх диференціації на рівні району. Остаточно з цим питанням можна буде визначитися після чіткого визначення критеріїв базової низової одиниці органів самоврядування, запровадження вагоміших місцевих податків та проведення адміністративно-територіальної реформи [43, с. 24].
Таблиця 2.9

Частка доходів окремих типів адміністративно-
територіальних одиниць у доходах зведеного бюджету району

(без міжбюджетних трансфертів) в 2002-2007 роках ¹                            

       %

	Роки
	Район
	Місто районного значення
	Селище
	Село

	2002
	64,4
	10,4
	9,2
	16,0

	2003
	60,1
	11,7
	10,5
	17,7

	2004
	42,3
	15,4
	15,8
	26,5

	2005
	44,3
	14,2
	14,1
	27,4

	2006
	46,0
	14,4
	13,9
	25,7

	2007
	46,6
	13,8
	13,1
	26,5


¹ Примітка. Розраховано за даними Міністерства фінансів України [29, 30, 31, 95].

Дані, наведені у табл. 2.9, свідчать, що впровадження нової методики розподілу обсягу міжбюджетних трансфертів між районним бюджетом та бюджетами міст районного значення, сіл та селищ, затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 24.12.2003 № 1994, сприяло скороченню у   2004 р. частки районного рівня влади у доходах зведеного бюджету району більш ніж на 22% і зростанню частки міст районного значення, селищ та сіл відповідно на 5,0%, 6,6% та 10,5% порівняно з 2002 р. У 2005-2007 рр. відбулася централізація дохідних джерел на районному рівні: поступове зростання частки доходів районних органів влади у доходах зведеного бюджету району більш ніж на 4% та зменшення частки доходів міст районного значення та селищ відповідно на 1,6% та 2,7% порівняно з 2004 р. При цьому частка доходів сіл у доходах зведеного бюджету району за 2005-2007 рр. не змінилася. 
Відповідно до табл. 2.10, у 2002-2003 рр. для України була характерною тенденція до зростання ролі районних органів влади у наданні громадських послуг: за роки незалежності відбулася суттєва централізація видаткових компетенцій на районному рівні, яка супроводжувалася відповідним перерозподілом дохідних джерел. Так, у 2003 р. частка районного рівня влади у видатках зведеного бюджету району становила більше 80%. Збільшення частки видатків районного бюджету у видатках зведеного бюджету району призвело до зменшення можливостей субрайонних одиниць утримувати об’єкти бюджетної сфери, що спричинило подальшу концентрацію у районному бюджеті фінансових ресурсів території для забезпечення фінансування цих об’єктів.
Таблиця 2.10

Вырезано.

Для заказа доставки полной версии работы 

воспользуйтесь поиском на сайте www.mydisser.com.

Закріплення за місцевими бюджетами таких доходів, як: податок з доходів фізичних осіб; державне мито; плата за ліцензії на провадження певних видів господарської діяльності та сертифікати, що видаються органами місцевої влади; плата за державну реєстрацію; плата за торговий патент; надходження адміністративних штрафів та єдиний податок для суб’єктів малого підприємництва, створює передумови переважно трансфертного регулювання  міжбюджетних відносин державного бюджету з бюджетами регіонів, оскільки, за винятком прибуткового податку з громадян, вони не є стабільними джерелами надходжень.

Необхідно суттєво підняти значення і роль місцевих податків та зборів у формуванні ресурсів місцевого самоврядування шляхом перегляду переліку місцевих податків та зборів та включення до їх складу податків, які із світового досвіду є найбільш придатні для місцевого оподаткування: податок з доходів фізичних осіб, податок на прибуток державних підприємств та податок на нерухомість. Для розширення фінансової бази місцевого самоврядування потрібно законодавчо забезпечити статус місцевої та регіональної власності, врегулювати орендні відносини, проведення процедури відчуження та вирішити питання щодо відміни пільг з плати за землю.

Таким   чином,   повинна   бути   встановлена   залежність    між    обсягами

місцевих бюджетів і результатами господарювання підприємств, рівнем оплати праці працівників, достатнім розвитком ринку нерухомості. Після цього місцеві податки стануть одним із інструментів регулювання економічного розвитку територій та зменшення соціальної напруги в суспільстві.
На нашу думку, в Україні до місцевих податків можна було б віднести: податок на нерухомість; плату за землю; надбавку на податок з доходів фізичних осіб та податки на бізнес (плату за ліцензії і плату за патент). Зазначені податки відповідають критеріям рівня адміністративних видатків, високої прибутковості й стабільності надходжень та можливості індексації податкових надходжень, що повинно забезпечити достатню фінансову самостійність місцевого самоврядування.

Органи місцевого самоврядування повинні мати у своєму розпорядженні один – два вагомі місцеві податки, ставки та базу яких вони зможуть регулювати самостійно. Ухвалення Закону України “Про податок на нерухомість” також являє собою потенційне джерело суттєвого зміцнення місцевих фінансів за попередніми розрахунками у розмірі близько 2,0 млрд. грн. щорічних надходжень [10, с. 94]. В умовах складної екологічної ситуації в Україні корисними для запровадження можуть бути місцеві екологічні податки, які доцільно стягувати із суб'єктів господарювання, що здійснюють промислове використання природних ресурсів з метою отримання доходу. 
В Європейській хартії місцевого самоврядування зазначено, що місцева влада має повноваження визначати розміри місцевих податків та зборів згідно з діючими законами, але перелік місцевих податків та зборів та їх граничні ставки в Україні передбачаються загальнодержавним законодавством. Для зміцнення власних доходів місцевих бюджетів необхідно переглянути Декрет Кабінету Міністрів України “Про місцеві податки і збори” в частині зміни переліку та встановлення ставок місцевих податків і зборів місцевими органами влади від рівня мінімальної заробітної плати.

Таким  чином,  зважаючи  на   гострий   дефіцит   фінансових   ресурсів   на

місцях, органи місцевого самоврядування повинні мати право самостійно встановлювати ставки місцевих податків і зборів в залежності від своїх потреб та від можливості платників податків сплачувати їх, а держава повинна залишити за собою лише загальний контроль та визначення граничних меж місцевого оподаткування. За рахунок цих коштів місцеві бюджети можуть отримувати значну частину власних доходів, що забезпечить їх фінансову незалежність та дозволить чітко розраховувати фінансові ресурси на  довгострокову перспективу.

На думку В. Матеюка та Е. Бергаля, місцевий бюджет доцільно розділити на три частини. Першу частину повинні складати кошти, які забезпечують виконання задач і функцій, що відносяться до компетенції місцевих органів Європейською хартією місцевого самоврядування. Другу частину будуть складати кошти, які передаються місцевим органам влади на виконання делегованих повноважень органів державної влади. До складу третьої частини повинен входити бюджет розвитку місцевих бюджетів [140, с. 12].

Для встановлення чіткої відповідальності місцевих органів влади та держави за надання суспільних благ та послуг населенню потрібно зробити розподіл фінансування власних і делегованих повноважень як по доходах, так і по видатках. До Бюджетного кодексу необхідно ввести норму, згідно з якою усі доходи органів місцевого самоврядування, які не враховуються при розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів, мають бути спрямовані лише на виконання власних повноважень. 

Кошти, які виділяються для фінансування делегованих повноважень не повинні включатися в доходи місцевих бюджетів, а перераховуватися як субвенції на виконання делегованих повноважень. При цьому, в законодавчому порядку необхідно чітко сформулювати фінансування делегованих повноважень лише за рахунок надходження виділених державою на ці цілі коштів. Тому проблему фінансового забезпечення делегованих повноважень органів місцевого самоврядування може бути вирішено лише у контексті правового врегулювання міжбюджетних відносин та фінансового вирівнювання в Україні.
Необхідно зазначити, що в Україні відсутній механізм підзвітності і відповідальності місцевих органів влади за виконання делегованих повноважень і не розроблено критерії для оцінки виконання державних завдань місцевими органами влади. Нормативи бюджетної забезпеченості регіонів не гарантують надання певного рівня державних послуг населенню, тому не можуть бути засобом контролю за виконанням делегованих повноважень місцевими органами влади. В зарубіжних країнах саме таким нормативам відводиться роль контролюючого механізму за рівнем забезпечення громадян послугами, гарантованими державою, які підлягають фінансуванню з місцевих бюджетів.

Відсутність джерел утворення кошику власних надходжень на рівні обласного та районного бюджетів не дає можливості реалізації та фінансування обласними та районними радами власних програм, прийнятих на виконання статті 91 Бюджетного кодексу. З метою вирішення цієї проблеми, варто внести зміни до статті 66 Бюджетного кодексу виключивши підпункт 2 пунктів 1 та 2 в частині податку на землю та додати до статті 69 підпункту 2 пункту 1 наступні слова: “25 відсотків, що справляються на території області – для обласних бюджетів та 15 відсотків, що сплачуються на території сіл, селищ, міст районного значення та їх об’єднань для районних бюджетів”, щоб ці надходження належали до власних доходів місцевих бюджетів,                          що не враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів                      [54, с. 134].

Для збільшення в місцевих бюджетах частки власних  доходів,  зменшення

залежності від фінансової допомоги, досягнення збалансованості бюджетів та підвищення ефективності управління фінансами необхідно:

- чітке законодавче закріплення бюджетних повноважень і відповідальності влади різних рівнів при формуванні доходів;

- формування уніфікованих механізмів міжбюджетних відносин;

- розширення податкових повноважень органів місцевого самоврядування в рамках єдиного податкового простору;

- застосування стабільних базових нормативів відрахувань від державних податків до місцевих бюджетів;

- посилення контролю за повнотою надходження доходів до місцевих бюджетів;

- забезпечення правових гарантій для безумовного виконання фінансових зобов’язань учасниками міжбюджетних відносин.

Поки органи місцевого самоврядування не отримають можливість захисту в судах своїх прав в бюджетних правовідношеннях, держава буде продовжувати використовувати законодавчу неврегульованість даних питань. Тому необхідно внести зміни як до Господарського процесуального кодексу, який врегулює економічні спори за участю органів місцевого самоврядування, так і до Бюджетного кодексу щодо процедур вирішення розбіжностей, які виникають між учасниками бюджетних правовідносин в процесі формування та

виконання бюджету.

Крім того, на практиці мають місце деякі протиріччя в діяльності податкових та фінансових органів. Податкові органи представляють інтереси держави в цілому і в зв’язку з цим посилюють контроль по відношенню до збирання податків, які перераховуються до державного бюджету. Фінансові органи потребують посилення фіскальної частини податкового адміністрування по відношенню до податків, які надходять до місцевих бюджетів.

Застосування індексу податкоспроможності при прогнозуванні доходів місцевих бюджетів не створює стимулів для місцевих органів влади збільшувати зусилля зі збору податків, тому що у разі підвищення збирання податків на даній території у нинішньому році, у майбутньому її індекс податкоспроможності зростатиме. На наш погляд, показник податкоспроможності регіону повинен враховувати потенційні можливості надходження доходів на даній  території,  а  не  фактичні  значення  податкових

надходжень.


Однією з головних проблем при моделюванні взаємовідносин між  різними

рівнями бюджетної системи є об’єктивна оцінка обсягів фінансових ресурсів, необхідних для забезпечення місцевими бюджетами своїх видаткових повноважень і можливостей їх формування за рахунок власних дохідних джерел. Логічна послідовність цього процесу представлена на рис. 3.1.
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Рис.3.1. Схема визначення обсягів фінансових ресурсів органів місцевої влади
Необхідно зазначити, що не всі регіони прикладають однакових зусиль для збільшення власної дохідної бази. В питанні формування дохідної частини бюджету місцеві органи влади знаходяться в нерівних умовах: маючи приблизно рівні можливості для формування доходів бюджету, одні з них забезпечують надходження доходів за рахунок власних джерел, а інші – значну  частину доходів отримують за рахунок дотацій. При цьому бюджети, які мають більшу власну базу, часто отримують і більше дотацій.

Для оцінки ступеня використання місцевими бюджетами податкової бази застосовується “коефіцієнт податкових зусиль” (далі – КПЗ), розрахований як відношення обсягу податкових доходів місцевого бюджету до обсягу податкової бази даного регіону. У зв’язку з цим, розрізняють наступні  варіанти

міжбюджетних відносин: 
1. Вирівнювання бюджетної забезпеченості місцевих бюджетів. 

Припускається, що в плановому році райони будуть прикладати податкові зусилля на рівні базового року. Таким чином, доходні можливості місцевих бюджетів розраховуються відповідно до прогнозу показника податкової бази і фактичних значень КПЗ у базовому році. Видаткові потреби бюджетів визначаються виходячи із середнього в базовому році по районах рівня фінансування окремих напрямків бюджетних послуг. Після цього визначається кількість недостатніх для місцевих бюджетів ресурсів. Потім кошти розподіляються рівномірно між місцевими бюджетами, які не забезпечують повністю видаткові зобов’язання за рахунок власних джерел. Отже, питома вага кожного району в загальній сумі коштів, які передаються, дорівнює його частині в загальному обсязі недостатніх коштів.

2. Покриття видаткових потреб місцевих бюджетів при зберіганні їх податкових зусиль на рівні базового року.

При забезпеченні видаткових зобов’язань місцевих органів влади, питома вага дотацій в місцевих бюджетах пропорційна їх дефіциту. Проте, при даному розрахунку, рівень дотацій в місцевих бюджетах обернено пропорційний рівню їх власних доходів, а райони, які збирають менше податків, отримують більше дотації. В плановому році райони з низьким рівнем мобілізації власних доходів будуть прикладати більші податкові зусилля, ніж в базовому, так як КПЗ для всіх місцевих бюджетів прийнято на рівні не нижче середнього по районах.

3. Покриття видаткових потреб місцевих бюджетів при зміні їх податкових

зусиль до середнього рівня по районах.

При однаковому обсязі наданих коштів у вигляді дотації за рахунок стимулювання місцевих бюджетів до підвищення мобілізації власних доходів можливо досягнення значно більшого ступеня забезпечення їх видаткових зобов’язань. Застосування стимулювання при плануванні взаємовідносин між місцевими бюджетами має переваги перед простим вирівнюванням по середньодушовій бюджетній забезпеченості.

У Бюджетному кодексі не визначено  підходів  до  розрахунку  прогнозних
розмірів податкових та неподаткових доходів. Тому на практиці кожний фінансовий орган розраховує майбутні доходи самостійно за своєю власною методикою. Вищий орган влади має на меті не тільки зменшити дохідну частину свого бюджету, але й завищити дохідну частину залежних від нього нижчестоячих бюджетів для того, щоб менше віддати трансфертів. Виходячи з принципу єдності бюджетної системи України, необхідно розробити єдиний порядок розрахунку прогнозних показників доходів, який повинен забезпечити реальність проведених розрахунків.

Поетапно сутність цього порядку можна представити таким чином:
- на першому етапі місцеві органи влади самостійно прогнозують надходження від податків і зборів;

- на другому етапі фінансові органи обласних державних адміністрацій розраховують податкову базу регіону в цілому та її структуру за окремими податками і зборами на основі отриманих показників від міст та районів;

- на третьому етапі Міністерство фінансів на основі регіональних даних визначає загальну податкову базу країни та її структуру за окремими податками і зборами. 

Таким чином, кожний рівень влади, володіючи інформацією про суму податку, яка повинна надійти в бюджети всіх рівнів з конкретної території, застосувавши  законодавчо  встановлену  ставку  відрахувань  отримає  реальну

оцінку надходження до свого бюджету по кожному із податків і зборів.
Для визначення більш точних планових обсягів доходів необхідно здійснити покращення використання бюджетної статистики в бюджетному процесі. Вона має узагальнювати дані і готувати статистичну інформацію для подальшого використання в бюджетному процесі та управлінні бюджетною сферою держави [84, с. 15-16].

Управління фінансовими ресурсами та прийняття управлінських рішень неможливо також без фінансового аналізу. На теперішній час відсутня методологія аналізу територіальних бюджетів: кількісні та якісні показники, критерії, різні бюджетні коефіцієнти. Тому, необхідно проводити роботу над запровадженням такої методології в практичну роботу.

В умовах відсутності в достатньому обсязі власних доходів видатки місцевих бюджетів забезпечуються за рахунок надання трансфертів з державного бюджету. Для підвищення ефективності надання такої допомоги з боку держави необхідно при розподілі трансфертів вирівнювання використовувати фінансові нормативи, що спираються на державні мінімальні соціальні стандарти і соціальні норми, які мають стати основою визначення мінімальної бюджетної забезпеченості місцевих бюджетів. В кінці 80-х років XX ст. зазначені норми були відображені в Законі СРСР “Про загальні основи місцевого самоврядування та місцевого господарства в СРСР”. 

Розміри мінімальних соціальних норм повинні бути розраховані з урахуванням реальних мінімальних соціальних потреб і можливостей держави. Розробка  єдиної   методики   визначення   соціальних   нормативів   витрачання

бюджетних коштів повинна забезпечити об’єктивність у визначенні розмірів мінімального бюджету територіальної громади.

Розрахунок нормативів витрат на утримання об’єктів бюджетної сфери пропонується здійснювати з використанням нормативно-цільового методу. В основі запропонованої методики розрахунків нормативних витрат лежить розподіл всіх видатків суб’єкта на групи статей, для яких можливо застосувати прямо пропорційну залежність суми видатків за цією групою статей від базового показника. Базовий показник – розрахункова кількісна  характеристика  об’єкта,  величина  якої  пов’язана  із   значенням   контингенту

даного об’єкта бюджетного фінансування.

Визначення базових показників та розподіл усіх видатків об’єкта бюджетного фінансування на групи статей видатків повинно проводитись на основі аналізу структури фактичних видатків досліджуваного об’єкта. Дана модель розрахунків нормативних витрат на утримання об’єктів бюджетного фінансування дозволяє визначити напрямки щодо розробки і законодавчого закріплення соціальних стандартів.

Для забезпечення фінансової стійкості бюджету важливим є управління формуванням обсягу фінансування видатків і виявлення головних факторів, визначаючих його кінцевий розмір, що залежить від: суми прямих і непрямих витрат бюджету; співвідношення прямих і непрямих витрат бюджету; величини власних доходів бюджету та власних засобів фінансування; кількості отримувачів бюджетних послуг.

Дані показники розглядаються як головні фактори формування суми різних  джерел  фінансування,  впливаючи  на  які  можемо  отримати  необхідні

результати, які дозволять ефективно управляти бюджетами різних рівнів.

Бюджетна діяльність організацій супроводжується витратами різних видів, які можливо згрупувати в дві категорії: прямі і непрямі бюджетні витрати. Прямими називають витрати, що збільшуються або зменшуються пропорційно кількості бюджетних послуг. До таких витрат відносяться: заробітна плата спеціалістів; нарахування на заробітну плату; придбання предметів постачання і  витратних  матеріалів,  у  тому  числі  витрати  на  харчування,   медикаменти,

транспортні витрати та інше.


Непрямі витрати не залежать від кількості наданих бюджетних послуг. До таких витрат можна віднести: оплату на утримання приміщень; оплату спожитої теплової енергії, газу, електроенергії, водопостачання; оплату поточного ремонту будинків; капітальні та управлінські витрати.

Прямі і непрямі витрати на одного отримувача бюджетних послуг є незмінними в певному періоді і при певному обсязі бюджетного фінансування. Знаючи доходи бюджету і вартість утримання одиниці отримувача бюджетних послуг, можливо розрахувати оптимальний обсяг фінансування отримувачів бюджетних послуг, що дозволить визначити ступінь дефіциту (профіциту) бюджету і рівень фінансової підтримки території.

Вырезано.
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Запровадження Бюджетного кодексу надало можливість вирішити на місцевому рівні низку проблемних питань: визначено чіткі терміни затвердження основних параметрів міжбюджетних відносин; виділено власні повноваження і власні доходи територіальних громад; запроваджено формульний підхід до обрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів за використання фінансових нормативів бюджетної забезпеченості; визначено основи формування бюджету розвитку; заборонено надання міжбюджетних позик; встановлено перерахування дотацій вирівнювання із застосуванням нормативів щоденних відрахувань від доходів загального фонду державного бюджету.

4. Трансформація джерел доходів місцевих бюджетів пройшла досить складний шлях. Постійно змінювалися пропорції між різними статтями дохідної частини місцевих бюджетів, що заважало прогнозуванню доходів на тривалий період та не сприяло розвитку економіки місцевих громад. При розрахунку доходів місцевих бюджетів потрібно враховувати потенційну спроможність територій генерувати бюджетні доходи та наявність сум недоїмок за платежами. Доходи регіонів найбільш достовірно можуть бути розраховані з урахуванням оцінки податкового потенціалу регіону – прогнозного обсягу доходів, який може бути зібраний на його території при середньому по області коефіцієнту збору податків. Основою розрахунку податкового потенціалу є: показники податкової бази та ставок податків у відповідності з діючим законодавством; показники рівня сплати податків та зборів; індекси споживчих цін; показники прогнозу соціально-економічного розвитку території і показники обсягу недоїмок податків та зборів.
Після прийняття Бюджетного кодексу не відбулося системних змін у розмежуванні видатків між рівнями бюджетної системи. Коливання розподілу коштів стосувалися лише розподілу видатків між окремими рівнями бюджетної системи: державним бюджетом, обласними бюджетами та бюджетами міст обласного значення. Відносна стабільність структури видатків місцевих бюджетів протягом останніх років свідчить про їх прогнозованість і, разом з тим, відсутність у територіальних громад можливостей для концентрації ресурсів на певному напрямі. 
5. Законодавча неврегульованість питання визначення міжбюджетних трансфертів на місцевому рівні у 2002 р. спричинила появу обопільних судових позовів органів місцевого самоврядування, районних рад та районних державних адміністрацій. Рішення судових органів призводили до значного дисбалансу районних бюджетів і виникнення проблем із перерахуванням “від’ємного трансферту” у випадках, коли міська (міста районного значення), сільська або селищна рада не погоджувалася зі встановленим обсягом перерахування коштів до районного бюджету. 

З прийняттям у 2004 р. Закону України “Про міжбюджетні відносини між районним бюджетом та бюджетами територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об’єднань” принципи Бюджетного кодексу в частині міжбюджетних взаємовідносин поширилися на всі територіальні громади держави. Вирішення проблемних питань, які виникли у місцевих бюджетах при реалізації положень зазначеного закону, у процесі формування їх показників на 2007-2008 рр. на прикладі зведеного бюджету Кривоозерського району Миколаївської області, дозволить забезпечити подальше удосконалення взаємовідносин між місцевими бюджетами на субрайонному рівні.

6. Процес розрахунку обсягу міжбюджетних трансфертів на місцевому рівні характеризується низьким рівнем прозорості, а органи місцевого самоврядування практично позбавлені можливості впливати на формування власних бюджетів та управління їх коштами. Формульний розрахунок доходів місцевих бюджетів не створює фінансових стимулів до збільшення податкових надходжень і не сприяє соціально-економічному розвитку територій. Розрахунок коефіцієнта вирівнювання, який застосовується до бюджетів, що перераховують кошти до районного бюджету, повинен залежати від динаміки    доходів, які ввійшли до розрахунку індексу податкоспроможності. 

7. Бюджетна   реформа  в  Україні  поки  що  не  стала  складовою реформи загальних суспільних відносин, оскільки не проведено одночасно реформу адміністративно-територіального устрою спільно з бюджетною, податковою та муніципальною реформами, а також реформою усього комплексу галузей сфери публічних послуг. Для здійснення адміністративно-територіальної реформи необхідно внести відповідні зміни до чинного законодавства, зокрема, прийняти закон про адміністративно-територіальний устрій, внести зміни до Конституції України та Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” в частині реформування системи місцевого самоврядування, що безпосередньо вплине на бюджетну систему і започаткує новий етап бюджетної реформи, головною метою якого має стати створення фінансово самодостатніх громад.

8. Розвиток муніципальних фінансових систем у різних країнах визначається трьома основними типами місцевого самоврядування – англосаксонським (місцеві уряди у фінансовому відношенні досить самостійні, розпоряджаються значними фінансовими ресурсами, використання яких контролюється громадою та державою), французьким (високий ступінь централізації влади, що відображається у системі адміністративного контролю центральної влади над місцевими органами) та німецьким (суб’єкти місцевого самоврядування виконують функції державного управління як органи державної влади в рамках делегованих їм повноважень, одночасно вони функціонують і як самостійні інститути самоврядування).

Практично всі країни в управлінні місцевими фінансами виходять із необхідності: встановлення чіткого розподілу функцій і джерел коштів між центральними та місцевими органами влади; забезпечення місцевих органів влади власними доходами не менш як на третину їхнього загального обсягу, які будуть достатні для виконання ними своїх повноважень і самостійного вирішення питань місцевого значення;  визначення  місцевих  податків  і  зборів

основним дохідним джерелом місцевих бюджетів.

9. Реформування бюджетної системи необхідно проводити на принципах її децентралізації шляхом зміцнення фінансової бази органів місцевого самоврядування за рахунок законодавчого закріплення стабільних надходжень доходів від розщеплених з фіксованими нормативами на довгостроковій основі загальнодержавних податків (податок на додану вартість та податок на прибуток державних підприємств) та місцевих податків і зборів (податок на майно, плата за землю, надбавка на податок з доходів фізичних осіб та податки на бізнес (плата за ліцензії і плата за патент). Зазначені податки відповідають критеріям рівня адміністративних видатків, високої прибутковості й стабільності надходжень та можливості індексації податкових надходжень, що забезпечить достатню фінансову самостійність місцевого самоврядування. 

10. Забезпечення відповідальності місцевих органів влади та держави за надання суспільних благ та послуг населенню можливо досягти шляхом удосконалення розподілу фінансування власних і делегованих повноважень, як за доходами, так і за видатками, а саме: спрямування доходів органів місцевого самоврядування, які не враховуються при розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів, лише на виконання власних повноважень, а також здійснення фінансування делегованих повноважень виключно за рахунок виділених державою на їх виконання субвенцій. Таким чином, проблему фінансового забезпечення делегованих повноважень органів місцевого самоврядування може бути вирішено лише у контексті правового врегулювання міжбюджетних відносин та фінансового вирівнювання в Україні.
11. Виходячи з принципу єдності бюджетної системи України, необхідно розробити єдиний порядок розрахунку прогнозних показників доходів, який повинен забезпечити реальність проведених розрахунків. Поетапно сутність цього порядку можна представити таким чином: на першому етапі місцеві органи влади самостійно прогнозують надходження від податків і зборів; на другому етапі фінансові органи обласних державних адміністрацій розраховують податкову базу регіону в цілому та її структуру за окремими податками і зборами на основі отриманих показників від міст та районів; на третьому етапі Міністерство фінансів на основі регіональних даних визначає  загальну податкову базу країни та її структуру за окремими податками і зборами.

При розподілі трансфертів вирівнювання доцільно використовувати фінансові нормативи, що спираються на державні мінімальні соціальні стандарти, які мають стати основою визначення мінімальної бюджетної забезпеченості місцевих бюджетів. Для формування видаткової частини бюджету територіальної громади потрібно використовувати нормативно-цільовий метод, який надасть можливість здійснити розрахунок нормативів витрат на утримання об’єктів бюджетної сфери. 
12. На регіональному рівні доцільно утворити муніципальні трансфертні фонди як складову міжбюджетного регулювання, які повинні формувалися за рахунок внесків територіальних громад із високою податкоспроможністю і розподілятися серед громад з низькою податкоспроможністю в якості цільових субвенцій для забезпечення стандартів суспільних послуг місцевого значення. Стимулюванню зростання дохідної забезпеченості органів місцевого самоврядування сприятиме надання їм додаткової дотації, обсяг якої визначається залежно від виконання ними затвердженого обласними радами прогнозу основних показників соціально-економічного розвитку територій. Відповідний прогноз повинен базуватися на оцінці внеску кожної території в досягнення важливих для області цілей.
Необхідно запровадити на місцевому рівні додаткові субвенції між бюджетами одного рівня, які дадуть можливість, не змінюючи обсягів трансфертів з державного бюджету, коригувати базові суми розрахунку доходів, що враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів, спричинених зміною обсягів надходжень платежів до відповідного місцевого бюджету. Крім того, доцільно у складі обласних бюджетів передбачити субвенції районним бюджетам на реалізацію завдань, що мають спільне значення для територіальних громад.
Вырезано.
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